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Een terminologisch tweeluik
Dr. C. A.J.  M . Kortmann
1. In het do o r  de R aad  van State u i tgebrach te  advies 
betreffende de onlangs u i tgebrach te  no ta  inzake het 
g rondw etsherz ien ingsbe le id1 w ord t  e rop  gewezen dat 
het kabinet  zich ten on rech te  betitelt  als regering. De 
no ta  is imm ers  een geschrift van het kabinet ,  van de -  
gezamenli jke  — ministers, niet een geschrift  van de 
Koning met zijn ministers. Het  begrip ‘rege r ing ’ is ken­
nelijk niet zo eenduidig -  zelfs voor  het kabinet  — dat  
het geen p rob lem en  oproept .
De te rm  regering komt in de huidige G ro n d w e t  voor  in 
artikel 87, hande lende  over  vaste colleges. W at  is d a a r  
met ‘regering '  bedoe ld?  Zie ik het goed, dan  houdt  het 
woord  d a a r  in: Kroon,  Koning met ininister(s).2 Ver­
schillende wetten ,  s teunende  op dat  art ikel  doen  ech te r  
anders  ve rm oeden .  De wet ten  van 13 mei 1954, Stb. 
212 (Raad  voor  de Jeugdvorming) ,  van 30 m a a r t  1955, 
Stb. 173 (Raad  voor  de kunst),  25 juni 1964, Stb. 236 
(Raad  voor  de Terr i to r ia le  Decentra l isa t ie )  spreken 
niet van adviezen uit te b rengen  aan ‘Ons '  — hetgeen  
Koning met minister(s) inhoudt — doch van adviezen 
uit te b rengen  aan Onze Minister  (van het be t rokken  
ministerie). De u i tvoeringswetten  van artikel 87 doen 
het aldus voo rko m en  da t  één minister — ook zonder  
de Koning — de regering is, a l thans  kan zijn.
De W et  op de R aad  van State is aanzienlijk preciezer,  
w a a r  zij in artikel 20 bepaa l t  da t  ‘de aangelegenheid  
hetzij door  Ons, op v o o rd rach t  van Onze Minister,  wie 
de zaak aangaa t ,  hetzij door  Onze Minister,  k rach tens  
do o r  Ons te verlenen machtiging, ter  overweging a a n ­
hangig w ord t  gem aak t ' .  Deze construct ie  lijkt de juiste: 
w aa r  een college adviesorgaan  is van de K roon  (of de 
regering) moet  het advies niet doo r  de minister alleen 
(kunnen)  w orden  gevraagd ,  noch aan hem alleen (kun­
nen) w orden  ui tgebracht .
Wellicht  zal men zeggen: de zaak  is niet van groot  be ­
lang: artikel 87 is een vreem d e lement  in de huidige 
G ro n dw et ;  men heeft zich over  de inhoud van de te rm  
regering niet beraden .
In teressan t  wordt  het v raags tuk  van de betekenis  van 
het begrip regering dan  ech te r  wel bij beschouwing van 
de voorstel len van de S taatscommissie  Cals-Donner .  
De toelichting, hoofdstuk II, par. 2, van het e indrappor t  
handel t  over  de grondwette l i jke  terminologie.  D a a r  
w ord t  de te rm  regering uitdrukkeli jk om schreven ;  re­
gering betekent :  Koning en ministers gezamenli jk  
(p. 35). Niet dus: Koning en één minister,  noch Koning 
en enkele ministers, laat s taan de minister(s) of  Koning 
alleen. In verhouding  tot het bes taande  artikel 87 
G ro n d w e t  — en zeker  in verhouding tot de v o o rn o em ­
de organieke  wet ten  van dat  artikel — be teken t  het 
voorstel  van de S taa tscommissie  een novum. Het  is 
dan  van belang om te bezien hoe de te rm in de door
de S taa tscomm iss ie  voorges te lde  bepalingen funct io­
neer t  en of  het terminologisch p rob leem  definitief is 
opgelost .
Het  voorges te lde  artikel 32, eers te  lid, levert  geen p ro ­
b lemen op; het geeft slechts een begripsbepaling:  de 
regering w ord t  gevorm d  d o o r  de Koning en de minis­
ters (alle ministers volgens de toelichting). Volgens d e ­
zelfde toelichting (p.71) stemt deze formuler ing  o v e r ­
een met het ten onzent  heersende  spraakgebru ik .  (K en­
nelijk niet bij dat  van het huidige kabinet  da t  zich — 
zoals reeds gezegd — betitelt  als regering.) W at  d a a r ­
van ook zij, de bepaling op zich is duidelijk. 
Vervolgens stuit men ech te r  op artikel 34, hande lende  
over  de minis terraad .  H e t  derde  lid stelt: De minis ter­
raad  bepaa l t  het a lgemeen  regeringsbeleid.  Hier  rijst 
wellicht reeds een p rob leem  (afgezien van het m.i. t e ­
recht  do o r  een minderheid  van de S taa tscommiss ie  o p ­
gew orpen ,  op p. 76 van het e ind rappor t  vermelde  
vraagstuk) .  Hoe kan de m in is te r raad  — die niet de rege­
ring is — het a lgemeen regeringsbeleid b epa len?  B e p a ­
len wil zeggen: vaststellen.  Bepalen is niet hetzelfde als 
veran tw oorde l i jk  zijn voor. Veran twoorde l i jk  voor  het 
te voeren en gevoerde  regeringsbeleid is de minis ter­
raad  zonder  twijfel. D a t  is — nogm aals  — ech te r  iets an ­
ders dan dat  beleid bepalen.  D a t  laats te  kunnen  slechts 
de Koning en de ministers gezamenli jk.  Is o.a. om deze 
reden de minderheid  van de S taa tscommiss ie  niet op 
het juiste spoor,  w aa r  zij de voo rkeu r  geeft aan de for­
mule van artikel 4, eers te  lid, van het R eg lem ent  van 
O rde  voor  de R aad  van M inis te rs?3 
Artikel  52, tweede  lid, lijkt een juiste bepaling: na  de 
opening van de zitting van de S ta ten -G en e raa l  geeft in­
d e rd a ad  de regéring een ui teenzet t ing van het door  
haa r  te voeren beleid. Overigens ware  het in het licht 
van de voorges te lde  bepaling dan wel aan te bevelen 
dat  naas t  de Minis ter  van Financiën ook tenminste  de 
Minis ter-president  de m il joenennota  onder teken t .  
B e langw ekkend  is de te rm  regering vooral  in artikel 64, 
dat  stelt: De wetgeving geschiedt do o r  de regering en 
de S ta ten -G en e raa l  gezamenlijk.  Voor de verklaring 
w a a ro m  de te rm hier is gebezigd verwijst  de toel ich­
ting (p. 165) n a a r  de reeds geci teerde p a ra g r a a f  2. Het
1 Zitting 1973-1974 -  12944.
2 Vgl. S teenbeek,  Een nieuwe g rondw et? ,  bi jzonder n u m m er  
NJB, 1971, p. 36.
3 Vgl. Van Haersol te ,  Een nieuwe grondw et? ,  b i jzonder n u m m er  
NJB, 1971, p. 13; art. 4, eerste  lid, RvOM luidt: De R aad  b e ra a d ­
slaagt en besluit over  de aange legenheden  betreffende het alge­
meen regeringsbeleid.  Hij bevorder t  de eenheid van dat  beleid.
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probleem  is nu dat  in die p a ra g ra a f  slechts wordt  ge­
steld da t  de tekst van de G ro n d w e t  tot u i tdrukking 
dient te b rengen  dat  de wetgeving geschiedt door  de re­
gering en de S ta ten -G eneraa l .  Het  w a a ro m  d a a rv an  
wordt  niet aangeduid  (p. 36). De vraag  is of da t  niet had 
dienen te geschieden. Is het immers niet zo dat  het 
voorstel  van de Staatscommissie  het huidige s taa ts ­
recht  wijzigt? Zie ik het goed, dan nemen aan de hui­
dige w etgevende  m ach t  immers niet de Koning en de 
gezamenli jke  ministers -  het kan wel -  deel, doch de 
Koning en één of m eer  ministers.4
Wellicht werpt  men tegen dat  artikel 4, tweede lid, van 
het R eg lem ent  van Orde  voor de Raad  van Ministers 
bepaal t  dat  de Raad  beraads laag t  en besluit over  w ets­
on tw erpen .  Dat  zou er dan op wijzen dat ook nu reeds 
de gezamenli jke  ministers (met de Koning) dee lnem en 
aan de wetgeving. Is deze tegenwerping ech te r  niet 
eerst  juist, indien de Staatscommissie  ook a lgemene 
m aa trege len  van bes tuur  — w aa ro v e r  immers ook in de 
M in is te r raad  w ord t  be raads laagd  en besloten — als be ­
sluiten van de regering zou qualificeren? Dat  doet  de 
S taa tscommissie  ech te r  uitdrukkelijk niet (e indrappor t  
p. 35). T erech t ,  naa r  het voorkomt.  Immers:  T e g e n  het 
invoeren van een terminologie,  die reeds dadelijk de 
werkeli jkheid niet dekt,  bes taan  vele bezw aren '  (p.35, 
36). Niet duidelijk is w aa ro m  dit zelfde bezw aar  niet 
ook moet  gelden tegen formulering van artikel 64. 
Im m ers  ook bij de wetgeving is de werkeli jkheid dat  
daarin  par t ic iperen  de Koning en één of m eer  minis­
ters .5 Het  voorges te lde  artikel 32, tweede lid, brengt  dit 
wél duidelijk tot uitdrukking, w aar  wordt  gesproken 
van onder teken ing  doo r  een of meer  ministers.
Heb ik het goed, dan kan men slechts stellen dat  het k a ­
binet collectief  veran twoordel i jk  is voor een aanhangig  
gem aak t  w etsontwerp ,  zoals het dit ook is voor een al­
gemene  m aa trege l  van bestuur.  En die collectieve ver­
an twoordel i jkheid  komt bovendien eerst  tot uiting, in­
dien hetzij het pa r lem en t  het gehele kabinet v e ra n t ­
woordeli jk stelt, hetzij het kabinet  zelf, als geheel, c o n ­
sequenties  t rekt  uit bv. het niet aanvaarden  van een 
w etsontwerp .  Ook slechts één excellent hoofd kan rol­
len!
Vergeli jkbare p rob lem en  doen zich voor bij de a r t ike ­
len 72, eerste  lid, en 75, eerste  lid, w aar  het buitenlands 
respectievelijk het verdedigingsbeleid wordt  o p g e d ra ­
gen aan de Regering.
Met be trekk ing  tot het buitenlands beleid kan boven ­
dien worden  opgem erk t  dat  het voornoem de  Regle­
ment van O rde  in artikel 4, tweede lid, onder  c, slechts 
spreekt  van ‘belangrijke onderw erpen  het buitenlands 
beleid betreffende ' ,  niet over het gehele buitenlands 
beleid. G edee l ten  daa rv an  berusten  kennelijk geheel en 
al bij de Koning met één of m eer  ministers, niet: met 
alle ministers .6
Tenslo t te  doet  zich tussen deze artikelen en het reeds 
genoem de  artikel 34, derde  lid, een m erkw aard ige  dis­
crepant ie  voor. Volgens de laa ts tgenoem de bepaling 
bepaal t  de minis te rraad  het a lgemeen regeringsbeleid, 
volgens de ee rs tgenoem de  voert  de regering het bui ten­
lands en defensiebeleid. M oe t  men dan niet conc lude­
ren ofwel dat  de laa ts tgenoem de vormen van beleid 
geen deel van het a lgemeen regeringsbeleid (kunnen) 
vormen,  of, indien dit wel zo zou zijn, dat  met ‘mi­
nis terraad '  in artikel 34 in feite is bedoeld ‘regering ' ,  
ofwel dat er ten aanzien van het buitenlands en ver­
dedigingsbeleid twee com peten te  o rganen  kunnen zijn? 
Een laatste oplossing kan wellicht nog gelegen zijn in 
de opvatt ing dat beleid ‘bepalen '  (artikel 34) iets an ­
ders is dan beleid ‘voeren '  (artikelen 72 en 75). Dat  zou 
echter  betekenen dat  de Koning en de ministers geza­
menlijk het door  de ministers gezamenlijk bepaa lde  — 
algemene -  verdedigingsbeleid voeren. De Koning zou 
dan zijn onderw orpen  aan de beleidsbepaling in de mi­
nisterraad.
Uit het bovens taande  moge wellicht worden afgeleid 
dat de introductie van de term regering in de door  de 
Staatscommissie bedoelde zin geenszins leidt tot volle­
dige terminologische helderheid. Ik vraag mij dan ook
— met Van H ae rso l te7 — af of het niet overweging ver­
dient terug te vallen op reeds bes taande  termen als Ko­
ning of Kroon.’ Dit in ieder geval in al die gevallen, 
waarin geenszins vaststaat  dat  de Koning met de minis­
ters gezamenlijk optreedt .
2. De titel van deze bijdrage belooft een tweeluik. 
Het tweede luik(je) wordt hieronder geopend.
De Staatscommissie in troduceert  in haar  voorstellen de
-  enigszins verrassende — term overheid. Dat  is iets 
nieuws. Zij komt in de huidige G rondw et  niet voor. 
Reeds daa rom  verdient zij de aandacht .  Allereerst  rijst 
dan de vraae  wat onder  ‘de overheid '  te verstaan. De 
overheid als zodanig is geen ambt,  geen orgaan,  geen 
rechtspersoon. Wat is zij dan wel?
De Staatscommissie verheldert  het begrip niet. Het  
enige wat men te weten komt is dat onder  overheid 
verstaan moet worden niet alleen de centra le  overheid, 
doch alle overheidsinstanties (e indrapport  p.p. 178,
231).
Indien dit inderdaad het geval is, worden de bepalingen 
betreffende de sociale grondrechten  extra  be lang­
wekkend.
Een voorbeeld: artikel 80, eerste lid, stelt: Bevordering 
van voldoende werkgelegenheid is voorwerp van zorg 
der overheid. Voorwerp van zorg dus — naar  men mag 
aannemen — voor de centrale  en gedecentra l iseerde  
wetgevers en besturen. Doch ook -  als ik mij niet ver­
gis - ............................  voor de rechter. Moeilijk a a n ­
vechtbaar  lijkt te zijn dat de rechter  deel u i tmaakt  
van de centrale  overheid. Dit aangenom en rijst dan 
de vraag wat de rechter  met bepalingen als de artikelen 
80, eerste lid, 82, eerste lid en 83, eerste lid, moet a an ­
vangen ingeval hij komt te staan voor de beoordeling 
van door  hem toetsbare  wetgevende en bestuurlijke 
maatregelen.  Kan hij dan, als overheid, stellen: ‘ook op 
mij berust de zorg voor voldoende werkgelegenheid  
e tc .’? Kan hij dan stellen: ‘mijns inziens bevorder t
4 Vgl. Van Haersolte ,  Inleiding tot het Nederlandse  S taa tsrecht ,  5e 
dr., p.43; Oud, Het consti tutioneel recht van het Koninkrijk der  
Nederlanden,  I, p. 367, 368 stelt zeer duidelijk dat  ‘regering' niet 
per se het gehele kabinet aanduidt.
5 Vgl. Van Raalte, Het Neder landse  Parlement,  4e dr., p. 195, 196.
6 Zie voor een ander  -  m.i. terecht  -  opgeworpen  bezwaar ,  ook 
met betrekking tot de defensie: Van der  Pot-Donner,  H andboek  van 
het Nederlandse  Staatsrecht ,  9e dr., p. 389, noot 1.
7 Vgl. Een nieuwe grondwet? ,  bijzonder num m er  NJB, 1971, p. 12,
13.
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vernietiging of onverb indendverk la r ing  van dit vo o r ­
liggende besluit de w erkge legenhe id '?  Of nog sterker:  
‘ik dien in dit geval te vernietigen of onverb indend  te 
verk laren ,  d a a r  ik anders  niet voldoe aan de ook tot 
mij gerichte  o p d rac h t  tot zorg voor vo ldoende  w e rk ­
gelegenheid? '  Als de rech te r  inderdaad  ook deel uit­
m aak t  van de overheid,  dan is hij volgens de voo rge ­
stelde bepalingen gedwongen ,  evenals  de w'etgever en 
het bestuur ,  werkgelegenheidspol i t iek  te gaan  voeren.
de bes taanszekerhe id ,  spreiding van de welvaar t ,  leef­
baarhe id  van het land en bescherm ing  van de volks­
gezondheid.
Het zal niet zo door  de S taa tscommiss ie  zijn bedoe ld .8 
Doch indien het niet is bedoeld,  ware  het dan niet be ter  
de te rm  overheid  hetzij te vervangen  door  met nam e 
aangeduide  instanties, hetzij in de toelichting u i td ruk­
kelijk te stellen dat  met de te rm overheid is gedoeld 
op de be le idsvoerende,  ‘polit ieke'  instanties?  Het  gaat  
e rom  dat de bepalingen, die sociale g ro n d rech ten  be­
vat ten ,  niet do o r  de rech te r  als een ins truc t ie9 ook 
aan hém worden  opgevat .  De norm en  m oe ten  een 
instructie zijn aan wetgever  en b e s tu u r .10 Bij toetsing 
van hun besluiten zal de rech te r  dan n im m er  kunnen 
en mogen zeggen: ‘ik d raag  (mede) zorg voor b.v. de 
leefbaarheid  van het land, ik ben van mening dat  deze 
of gene verordening  de leefbaarheid ‘niet verzorgt ' ,  
ergo verk laa r  ik haa r  onverb indend ' .  De rech ter  zal 
slechts mogen zeggen: ‘de (lagere) wetgever  of het b e ­
s tuur  kan, alle om stand igheden  in aanm erk ing  g en o ­
men. niet stellen dat  voldaan is aan de norm  besloten 
in dit of ginds sociaal g rondrecht .  D a a ro m  wordt  het 
besluit doo r  mij onverb indend  verk laard ' .  Slechts dan 
wordt  de rech te r  gedw ongen  marginaal  te toetsen,  he t ­
geen, gezien de vaagheid  van de ins truc t ienorm, ook 
niet anders  m ag  kunnen. Slechts dan  is verzekerd  dat  
de rech te r  niet (ver)word t  (tot) een politiek o r g a a n .11
Tens lo t te  nog deze vraag: aan g en o m en  da t  er op een 
gegeven ogenblik naa r  de opva t t ing  van bepaa lde  in­
dividuen of g roepen  door  de ‘overhe id '  onvo ldoende  
zorg w ord t  gedragen  voor  voldoende werkgelegenheid  
e.d., a an g en o m en  da t  een 1401 -actie wordt  overw ogen  
tegen de ‘overhe id '  op grond  van strijd met h aa r  rech ts ­
p l ich t ,12 tegen wie moet  er dan worden  g e p ro c e d e e rd ?  
Tegen  de ‘overhe id '  kan men geen actie instellen, zij is 
burgerrech te l i jk  vo lkom en irrelevant.  M et  andere  
woorden:  men kan kiezen; men kan p ro ced u ren  tegen 
alle overheids ins tant ies  die rechtspersoonli jkheid  be ­
zitten: tegen de Staat  der  N eder landen ,  tegen de p ro ­
vincie, de gem een te  en het w a te r s c h a p .13
8 Ter loops  blijkt dit uit p. 219 van de toelichting.
9 Vgl. de ‘R eger ings’-nota ,  p. 12 l.k.
10 De ‘Reger ings ' -no ta ,  p. 12, l.k. spreekt  dan ook te rech t  van 
‘taakste l l ingen voor wetgeving en bestuur ' .  Dit ech te r  eerst  na ge­
sproken  te hebben van ‘o p d rach ten  aan de overheid ' .  De Proeve,  
artikel 69, lijkt van een juis ter  s tandpun t  uit te gaan dan de 
Staatscie. ,  d a a r  richt de norm zich tot de wetgever.
1 I Ook het kabinet  acht een dergeli jke ontwikkeling onjuist: zie 
de nota,  p. 12, r.k., p. 13, l.k.
12 Ik zie af van de v raag  of  de actie übe rhaup t  kan slagen, van­
wege het in s t ruc t icno rm -ka rak te r  van de sociale g rondrech ten .  
Dat overigens de gedach te  aan een dergeli jke actie niet uit de 
lucht gegrepen  is, bewijst het voornem en  van de NVSH een kort  
geding aan te spannen  tegen de Staat.  Het  op t reden  van de ove r ­
heid t.a.v. bepaa lde  klinieken, w aar  abor tus  wordt  verricht,  zou 
‘ve rs to rend '  werken  bij het s treven n aa r  een opt imale  g e b o o r te ­
regeling (vgl. art. 82 Staa tscommissie)  in N eder land  (vgl. De Tijd, 
vri jdag 19 juli 1974).
13 En ook, als hij ‘overhe id '  is: tegen de rechter!
De bezwaarschriften in de Hinderwet en de Wet 
inzake de luchtverontreiniging
M r. E. Bosma
De termijn van 10 dagen,  w aarb innen  bezw aren  kun­
nen worden  ingébrach t  tegen een ingediende aanv raag  
k rach tens  de H inderw et  en de Wet inzake de luch tver­
ontreiniging, is reeds lang onderhevig  aan kritiek. Deze 
termijn is veel te kort,  zo vinden diverse ac t iegroepen  
en instanties w e rk zaam  op het gebied van het milieu, 
om de aan v raa g  nauwgezet  te kunnen bes tuderen  en 
d aa r tegen  een gem otiveerd  bezwaarschr if t  in te dienen. 
M en zie h ierover  bijvoorbeeld ti jdschriften als N a tu u r
en L a n d s c h a p 1 en N a tu u r  en M il ieuzorg2 en de brief  
d.d. 23 januar i  1974 van de Stichting N a tu u r  en Milieu 
aan de vaste commissie  voor de milieuhygiëne uit de 
T w eede  Kam er .
1 N a tu u r  en landschap,  tijdschrift voor n a tu u rb eh o u d  en milieu­
beheer.  Uitg. van de Stichting N a tu u r  en Milieu, 1974 nr. 1, pag. 
195.
2 N a tu u r  en milieuzorg, Uitg. van de Stichting N a tu u r  en 
Milieu, 1973, nr. 4, pag. 3.
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